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En zo kregen Hoek van Holland, Hoogvliet en 
Charlois medio november dus hun deelgemeen- 
teraden, respectievelijk bestaande uit n ,  15 en 37 
leden.
Zij kwamen op 10 januari 1973 voor het eerst in 
vergadering bijeen en kozen toen hun voorzitters 
en hun dagelijkse besturen.
Daarmee is mijns inziens de eerste echte binnen­
gemeentelijke territoriale decentralisatie in ons 
land van start gegaan, zij het op bescheiden schaal 
en natuurlijk vooralsnog onder de v lag  van het ex ­
periment. Of zij zal lukken? Het is gemakkelijker 
de vraag  te stellen dan haar met enige mate van ze­
kerheid te beantwoorden.
Dat neemt niet weg dat het Rotterdamse voor­
beeld nauwlettende aandacht verdient en er daar­
om periodiek verslag van moet worden gedaan. 
Aandacht zeker ook in onze grootste gemeenten 
als Utrecht, Den H aag  en Amsterdam, in welke 
laatste stad overigens onlangs door de werkgroep 
Bestuursvraagstukken van de plaatselijke P.v.d .A.-  
afdeling een nota over decentralisatie is uitge­
bracht onder de niet mis te verstane titel ‘Macht 
voor de wijken !
Het zou mij niet verwonderen als de wijkgedach- 
te, om die oude term nog m aar eens te gebruiken,
in de komende tijd een hern ieuwde en beter ge­
fundeerde aandacht  gaat  krijgen.
P.S. Inmiddels gewerd mij het op artikel 6 1 , sub
i b der gemeentewet steunende voorstel van b u r ­
gemeester en wethouders der gemeente H aar lem  
tot vaststelling van een verordening op de wijk­
raden, gedateerd  23 februari 1973.
Ook deze gemeente lijkt zich dus op (het goede) 
pad te vinden.
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Is een autonome provinciale verordening een 
verordening krachtens de wet?
Dr. C. A.J. M. Kortmann
1. De Staatscommissie van advies inzake de 
Grondwet en de Kieswet heeft getracht de ver­
warring die tot op heden bestaat aangaande de 
vraag  of een bepaalde materie bij de wet of ook 
bij andere besluiten geregeld kan worden op te 
heffen door in haar ontwerp grondwet conse­
quent een terminologie aan te houden waaruit 
moet blijken of een ‘opgedragen taak in wezen 
door de wetgever zelf moet worden verricht en de 
gevallen, waarin  aan hem wordt overgelaten te 
beoordelen in hoeverre hij het geven van voor­
schriften aan zich wenst te houden, dan wel aan 
anderen wil opdragen’ 1 Dit moet als een lo fw aar­
dig streven worden beschouwd. En de lof zou 
haar ook toegezwaaid moeten worden, ware het 
niet dat in haar ontwerp een bepaling voorkomt, 
die tot gevolgtrekkingen leidt, welke m erkw aar­
dig aandoen.
Het door haar voorgestelde artikel 92, lid 2, 
bepaalt: ‘Regeling en bestuur kunnen van haar 
(de provincies en gemeenten, C.K.) worden gevor­
derd bij of krachtens de wet’ . De toelichting merkt 
ten aanzien van deze bepaling op dat ‘krachtens 
de wet ’ is voorgesteld ‘teneinde de mogelijkheid 
te openen, dat een territoriaal lichaam ingesteld 
krachtens de artikelen 98, 100 of 10 1  bij veror­
dening de daaronder ressorterende gemeenten of 
eventueel provincies tot medebewind roept . . 
Deze zinsnede is wel duidelijk. Doch de toelich­
ting roept vragen op, juist door wat ze niet zegt. 
De huidige grondwet bepaalt dat medewerking 
gevorderd kan worden door een wet, een alge­
mene maatregel van bestuur en, waar het gaat 
om medewerking door een gemeentebestuur, een 
provinciale verordening.
Heeft de Staatscommissie met de door haar voor­
gestelde bepaling, aan de mogelijkheden die de 
huidige grondwet biedt, afbreuk willen doen? 
De toelichting wijst hierop geenszins.
1 e i n d r a p p o r t  p. 28
2 e i n d r a p p o r t  p. 287
1 3 1  T.v.O. nr. 1 2 1 8  jrg. 29 (1 9 7 3 )
Legt men echter de huidige bepalingen naast die 
van de Staatscommissie, dan moet men tot de 
volgende gevolgtrekking komen: voorzover me­
dewerking gevorderd wordt bij de wet is er geen 
verschil: zowel de huidige als de voorgestelde re­
dactie maken dit mogelijk. Doch wat te denken 
van de in de huidige grondwet genoemde a lge­
mene maatregel van bestuur en provinciale veror­
dening, welke medewerking kunnen vorderen? 
Zijn deze te beschouwen als de besluiten ‘krach­
tens de wet' van artikel 92 lid 2 Staatscommissie? 
Verdedigbaar is eventueel nog dat een provinciale 
verordening welke een médebewindsverordening 
is, een besluit is krachtens de wet welke het me­
debewind vordert.3 Zodanige medebewindsveror- 
dening zou dan een gemeentebestuur tot mede­
werking kunnen roepen. M aar  is dit ook het ge­
val met de autonome provinciale verordening? Is 
zij een verordening krachtens de wet? Het lijkt 
niet zo te zijn: de huidige grondwet (art. 143) en 
de Staatscommissie (art. 92, lid 1) doen de auto­
nome verordenende bevoegdheid rechtstreeks steu­
nen op de grondwet. De autonome verordening 
kan dan moeilijk beschouwd worden als een be­
sluit krachtens de wet.
Of heelt de Staatscommissie geredeneerd: ‘artikel 
Ss provinciewet bepaalt dat een provinciale ver­
ordening medewerking kan vorderen: nu dit arti­
kel deze bevoegdheid toekent, is die medebewind- 
vorderende verordening een verordening krach­
tens de w et ’ . A f  gezien van het feit dat op deze 
wijze de bevoegdheid tot het vorderen van mede­
bewind door een autonome provinciale verorde­
ning door de gewone wetgever zou kunnen w o r­
den ontnomen in tegenstelling tot het huidige 
recht w aar  deze bevoegdheid slechts door wijzi­
ging van de grondwet teniet zou kunnen worden 
gedaan, leidt deze opvatting tot de volgende con­
clusie: de bevoegdheid tot het vaststellen van 
autonome verordeningen die géén medebewind 
vorderen, op artikel 85 provinciewet. Deze con­
clusie lijkt te bizar om door de Staatscommissie 
gewild te kunnen zijn. H aar  artikel 94 stelt dan 
ook dat P.S. en de Raad de verordeningen vast­
stellen (autonome dan wel medebewindsverorde- 
ningen blijkens de toelichting). Artikel 94 is be­
doeld als competentieverdelend artikel, daar arti­
kel 92 dit nog niet doet, nu dit artikel van ge­
meente en provincie spreekt en niet van P.S. of 
Raad. Hoe nu zou de competentie verdeeld kun­
nen worden, als deze niet reeds verondersteld is? 
De totale autonome bevoegdheid berust kenne­
lijk op artikel 92 lid 1. Artikel 85 provinciewet is 
dan níet de wet(telijke bepaling) krachtens welke 
een autonome medebewind vorderende verorde­
ning kan worden vastgesteld.
In geval van de algemene maatregel van bestuur 
speelt een soortgelijk probleem. E r  zijn algemene 
maatregelen van bestuur welke besluiten zijn 
krachtens de wet (art. 57, lid 2, grondwet), doch 
ook zogeheten zelfstandige algemene maatrege­
len van bestuur (art. 57, lid 1 grondwet). Zijn deze 
laatste besluiten krachtens de wet? Ook dit ware 
niet aan te nemen, daar ook hier sprake is van 
grondwettelijke attributie tot het vaststellen van 
deze algemene maatregelen.
Maar, zal men wellicht zeggen, de grondwet is 
uiteindelijk ook een wet. De autonome provin­
ciale verordening en de zelfstandige algemene 
maatregel van bestuur zijn alsdan te beschouwen 
als besluiten krachtens déze wet. Hoewel betwij­
feld mag worden of de Staatscommissie het met 
die gedachte eens zou zijn, dwingt de formulering 
van artikel 92, lid 2 niettemin tot aanvaarding er­
van. tenzij men zou aannemen dat de Staatscom­
missie het vorderen van medewerking door een 
zelfstandige algemene maatregel van bestuur of 
een autonome provinciale verordening zou w i l ­
len uitsluiten, hetgeen ten aanzien van de alge­
mene maatregel van bestuur inderdaad afgeleid 
kan worden uit de toelichting, w aar  wordt ge­
steld: ‘ Bedacht moet worden dat deze maatrege­
len ............die medewerking slechts kunnen v o r ­
deren indien en voorzover de wet daartoe mach­
t i g t . 1 Over de medebewindvorderende provincia­
le verordening laat de Staatscommissie zich ech­
ter niet uit. Aangenomen moet dus worden dat 
de redactie van artikel 92, lid 2 impliceert, ofwel 
dat ook een autonome verordening beschouwd 
moet worden als een verordening ‘krachtens de 
w et ’ , te weten de grondwet, ofwel, dat slechts bij 
een medebewindsverordening medewerking kan 
worden gevorderd (en dat dan alleen nog maar in 
de leer die de medebewindsverordening beschouwt 
als een verordening krachtens de wet).
2. Tw ee opmerkingen dienen hier gemaakt te 
worden: de eerste is dat het niet in de bedoeling 
van de Staatscommissie gelegen zal hebben dat 
slechts door een medebewindsverordening mede­
werking kan worden gevorderd. De tweede luidt 
dat de gedachte dat een autonome verordening een 
verordening 'krachtens de wet ’ , en met name de 
grondwet zou zijn, een onjuiste is.5 Hieruit volgt 
dat de term ‘krachtens’ in artikel 92, lid 2 niet 
terecht is gebruikt.
T er  adstructie van de eerste opmerking diene het 
feit dat het huidige recht wel kent de medewer­
king gevorderd door een autonome verordening, 
indien de Staatscommissie hiervan had willen 
afwijken, zou zij dit naar alle waarschijnlijkheid 
hebben vermeld. Het ontwerp ‘de gemeentewet 
herzien” ,6 dat van later datum is dan het rapport 
van de Staatscommissie, handhaaft dan ook zon­
der enig commentaar op het voorstel van deze 
commissie het huidige stelsel. Artikel 1 18  bepaalt 
immers: ‘wanneer wetten, algemene maatregelen 
van bestuur of verordeningen van provincie of 
gewest het vorderen, verleent het gemeentebe­
stuur de medewerking tot uitvoering daarvan.'  
Deze bepaling is duidelijk: zij noemt de besluiten 
welke medewerking kunnen vorderen met name, 
ongeacht de v raag  of deze besluiten in autonomie
3 W ij  z o u d e n  d i t  n ie t  w i l le n  v e rd e d ig e n ,  d a a r  n a a r  onze 
m e n in g  de  m e d e b e w i n d s v e r o r d e n i n g  r e c h t s t r e e k s  s te u n t  op 
g ro n d w e t te l i jk e  a t t r ib u t ie .  U i t w e r k i n g  v a n  deze  s te l l in g  
zou h e t  b e s tek  v a n  deze  k o r t e  b e s c h o u w in g  e c h te r  te b u i ten  
g a a n .  H e t  g a a t  h ie r  v o o r a l  om  de  a u to n o m e  v e r o r d e n in g .
1 e i n d r a p p o r t  p. 2 1 8 .
5 I n g e v o lg e  a r t ik e l  97 S ta a tsc o m m iss ie  zou d a n  b i jv o o r­
b e e ld  bij a u to n o m e  p r o v in c i a l e  v e r o r d e n i n g  de  p r o v in c i e ­
g re n s  k u n n e n  w o r d e n  gew ijz igd !
,J S ta a t su i tg e v e r i j ,  ’s - G r a v e n h a g e  1 9 7 1 .
132 T.v.O. nr. 1 2 1 8  jrg.  29 (1973)
of m edebewind zijn tot s tand gekomen. Zij sluit 
aan bij de huidige bepalingen van grondw et en 
gemeentewet. Wijselijk is niet de term ‘bij of 
k rach tens’ gehan teerd  d a a r  anders dezelfde p ro ­
blematiek onts taan  zou zijn als die welke de 
Staatscommissie oproept.
T er  verduidelijking van de tweede opmerking zij 
verwezen naar dezelfde ‘gemeentewet herzien’ 
w aar  in de toelichting op artikel 192 duidelijk 
wordt gemaakt wat onder ‘krachtens’ in ieder 
geval níet dient te worden verstaan. Het artikel 
bepaalt onder b dat verplichte uitgaven van de 
gemeenten zijn: de uitgaven, bij of krachtens de wet 
aan de gemeente opgelegd. Zou men de uit de re­
dactie van de Staatscommissie voortvloeiende con­
sequentie aanvaarden, dat ook autonome veror­
deningen als besluiten ‘krachtens’ de (grond-)wet 
beschouwd kunnen worden, dan zou dit voor arti­
kel 172 onder b betekenen, dat bij elke autonome 
verordening van een ander gedecentraliseerd 
overheidsverband dan de gemeente, aan de ge­
meente een verplichte uitgave kan worden opge­
legd. In de toelichting bij artikel 172 wordt ech­
ter opgemerkt: ‘dat een gemeente als zodanig, 
eventueel zelfs tegen haar wil, niet moet kunnen 
worden verplicht tot uitgaven anders dan uit 
kracht van een wet in formele zin, derhalve niet 
krachtens wcttelijke voorschriften van lagere or­
de welke daarvoor geen basis vinden in de wet. 
Het gaat in deze redactie om het woord ‘d aar­
voor ’ . Zou in de toelichting gesteld zijn: ‘ . . . w e l­
ke geen basis vinden in de wet', dan zou de toelich­
ting dezelfde verw arring als die door de Staats­
commissie gezaaid, kunnen veroorzaken, daar men 
hier zou kunnen denken: ook een autonome ver­
ordening vindt een basis in de wet, te weten de 
grondwet (of eventueel organieke wet). De toe­
lichting spreekt echter over ‘daarvoor ’ , d.w.z. 
voor het kunnen opleggen van een verplichte uit­
gave aan een gemeente is een basis in de wet no­
dig. De wet zal dus expressis verbis aan de instel­
l ingen)  van een gedecentraliseerd overheidsver­
band de bevoegdheid moeten toekennen tot het 
vaststellen van verordeningen welke aan de ge­
meente een verplichte uitgave opleggen. Die be­
voegdheid is dan een speciale, een andere dan de 
algemene op de grondwet berustende bevoegdheid 
tot het vaststellen van autonome verordeningen. 
In artikel 172 onder b mag daarom onder de term 
‘krachtens' de wet niet de gewone autonome ver­
ordening van bijvoorbeeld een provincie worden 
begrepen.
3. De interpretatie  van de wettelijke bepaling 
‘krachtens de w e t’ is niet zonder praktische be ­
tekenis. Dit zij met één voorbeeld uit vele g e a d ­
strueerd. Zou  men aannem en dat ook autonome 
verordeningen gedekt w orden  door de term 
‘krachtens de w et’, zoals men uit de -  onjuiste  -  
redactie van de Staatscommissie wel moet af le i­
den, wil men niet in moeilijkheden geraken ten 
aanzien van medebewind gevorderd  door een 
autonome verordening, dan betekent dit voor de 
waterschappen dat ingevolge een in autonomie 
vastgesteld waterschapsreglement een gemeente 
als zodanig zou kunnen worden verplicht tot een 
uitgave. H e t  beroem d-beruchte  (al n a a r  gelang 
men het bekijkt vanu it  gemeentelijk of w ater-  
schappelijk standpunt) B rabantse  B and ijkarres t7 
zou in deze in terpre ta tie  ach te rhaa ld  zijn! A a n ­
slag van een gemeente als zodanig zou tot de m o­
gelijkheden gaan  behoren. In de opvatt ing  blij­
kend uit de toelichting bij artikel 172 ‘gemeente­
wet herzien’ daarentegen, wordt het bestaande 
stelsel gehandhaafd :  een gemeente als zodanig kan 
niet tot uitgaven worden verplicht, tenzij een wet 
in formele zin hiertoe uitdrukkelijk  de mogelijk­
heid opent.
4. Indicn het voorgestelde artikel 172 geldend 
recht wordt, zal een waterschap een gemeente 
zodoende slechts kunnen aanslaan in een bepaal­
de kwaliteit: bijv. als eigenaar van (on)gebouwd, 
als vervuiler of als lozer, zoals het geval was in 
het arrest van de Hoge Raad d.d. 16 mei 1972, 
N.I 1972. 340 noot Prins.8 Zou men, nu het gehele 
waterschapsbestel in discussie is, tot de conclusie 
komen dat het aanslaan van gemeenten als zoda­
nig tot de mogelijkheden voor het waterschap zou 
dienen te behoren, dan ware artikel 172,  dat blij­
kens de toelichting zodanige aanslag vooralsnog 
uitsluit, te redigeren zoals het voorgestelde artikel 
1 1 8 :  de besluiten bij welke aan de gemeenten uit­
gaven kunnen worden opgelegd zouden met name 
genoemd kunnen worden. Onder die besluiten zou 
dan de provinciale verordening kunnen vallen. 
Op deze wijze zou in ieder geval worden voorko­
men dat de poging om tot een zuivere terminolo­
gie te komen in grondwet en organieke wetten, 
zou stranden op het tweelettergrepig woordje 
‘krachtens’ .
7 H R  2 5 - 1 - 1963 , N J  1964 . 422
8 Z ic  o.a. W a t e r s c h a p s b e l a n g e n  1972  pp. 1 9 1 , 237 , 247 , 
A R B  1972 . 193  n o o t  S te l l in g a .
1 3 3  T.v.O. nr. 1 2 1 8  jrg. 29 (1973)
